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税务风险防控几乎是每个纳税人，尤其是大

企业纳税人的重要任务。从本篇文章开始，作者

将基于涉税服务多年的经验，总结以往的研究，

系统介绍对税务风险防控问题的认识。从基础理

论分析开始，包括如下内容：

一、税务风险的定义

二、税务风险的特点

三、税务风险的分类

四、税务风险：防范还是防控？

五、税务风险防控的四个目标

税务风险防控系列之一：税务风险的基础理论

王冬生 马雯丽
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一、税务风险的定义

防控税务风险，首先应该给税务风险下个定义，明确这一概念的内涵与外延。

（一）税务总局的有关规定

尽管税务风险是一个常见的概念，但是在国家税务总局的法规中，并没有对税务风险

给出一个确定的定义，只是在《国家税务总局关于印发<大企业税务风险管理指引（试

行）>的通知》（国税发〔2009〕90 号，以下简称“90 号文”）对税务风险管理的目的和

类型做了描述。

90 号文税务风险管理目标的界定是：“本指引旨在引导大企业合理控制税务风险，

防范税务违法行为，依法履行纳税义务，避免因没有遵循税法可能遭受的法律制裁、财务

损失或声誉损害。”

90 号文列举了税务风险管理的 5项具体目标：

·税务规划具有合理的商业目的，并符合税法规定；

·经营决策和日常经营活动考虑税收因素的影响，符合税法规定；

·对税务事项的会计处理符合相关会计制度或准则以及相关法律法规；

·纳税申报和税款缴纳符合税法规定；

·税务登记、账簿凭证管理、税务档案管理以及税务资料的准备和报备等涉税事项符

合税法规定。

从 90 号文的上述规定可以看出，其并没有给出税务风险的定义只是给出了税务风险

管理的目标。从其对目标的规定，可以看出其对税务风险的界定，限于各种“税收违法行

为”，目的是“避免因没有遵循税法可能遭受的法律制裁、财务损失或声誉损害”。

90 号文对税务风险的描述，显然是不全面的。

（二）如何定义税务风险？

税务风险的定义，应能准确地概括各种税务风险的共性特征。
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如何定义税务风险，先看“风险”一词是如何定义的。现代汉语词典对“风险”的定

义是：“可能发生的危险”。按此逻辑，税务风险就是：可能发生的税务危险。但这种简

单的类比，无法准确地描述税务风险的内涵。

给税务风险下个定义，需要分析与税务风险有关的几个问题：

1、税务风险是怎么产生的？

纳税人违反了税法的规定。税务风险当然是因为违反税法而产生。

2、税法的规定如何分类？

既然税务风险是因为违反税法规定而产生，税法的规定，又是如何分类的？

可以分为三类：

一是实体法，直接影响纳税人应纳税额的有关规定，如纳税人、税率、计税依据、税

收优惠等；

二是程序法，规定纳税人处理涉税事项的要求与程序，如申报时间、备查资料等；

三是兼具实体法与程序法的惩罚性的规定，纳税人违反税法时，税务局如何处理，包

括处理的程序与惩罚方式。

3、如何理解实体法的规定？

税法实体法的规定，直接影响纳税人的纳税义务。

但权利与义务不可分割，税法在规定纳税人纳税义务的同时，也规定了纳税人减免税

的权利。因此，纳税人违反实体法，既可能没有履行义务少缴税，也可能没有享受权利多

缴税。所以，纳税人违反税法实体法的风险，既包括常见的少缴税、晚缴税风险，也应包

括多缴税、早缴税的风险。

4、违反税法有何后果？

违反税法，或者被税局依法处罚，严重者被移送公安机关，最终被追究刑事责任，或

者多缴税款。但无论何种违反税法的行为，共性的特点是遭受各种损失，或遭受财产损

失，或影响企业形象，或丧失人身自由。
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5、税务风险的定义

基于以上对税务风险的认识，可以将税务风险定义为：

因违反税法而造成的各种损失。

这个定义，几乎可以包括各种风险，也为下面的分析奠定逻辑自洽的基础。

二、税务风险的特点

税务风险有什么特点？

特点都是相比较而存在。与财务风险比，税务风险可以概括为以下三点：防控难度

大、导致损失大、可控性更差。

（一）防控难度大

与财务风险比，税务风险的防控难度大。其原因有二：

一是与会计准则相比，税法更加复杂。现行的十八个税种，每个税种都有一套各自的

税法体系，共同构成一个庞杂的税法体系。

二是与会计准则相比，税法更加多变。由于纳税是一种利益分配，税收政策成了国家

实现战略目标、日常宏观调控的有效手段，税法被赋予了太多的经济、社会功能。所以，

财政部和税务总局不时出台各种税收政策文件，复杂的税法，经常处于变动之中，进一步

加剧税法体系的复杂程度。

（二）导致损失大

与财务风险比，税务风险造成的损失更大。

财务风险主要是经济损失，而税务风险，除被补税罚款导致经济损失外，还可能因被

税局曝光，导致企业形象损失，构成犯罪的，被追究刑事责任，还会造成人身自由损失。

（三）可控性更差

纳税人对自己财务风险的掌控，有很大的自主权，如不赚钱的股票，可以随时卖掉，

扭亏无望的被投资企业，可以破产清算。总之，自己手中掌握主动权。
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但税务风险不同，是否被稽查、何时被稽查、稽查范围、如何处罚，主动权基本在税

务局等执法机关，纳税人没有多少可掌控的空间。

三、税务风险的分类

为有效防控税务风险，应明确税务风险的分类。税务风险按照什么标准分类？可以分

成几类？

税务风险可以按照不同的标准，分成不同的类型。

（一）按照风险造成的结果分类

按照风险的后果，可以分为四类：少缴税与晚缴税的风险、其他被处罚的风险、多缴

税与早缴税的风险、税制本身造成的税企矛盾风险。

1、少缴税与晚缴税的风险

纳税人应依法足额、及时缴纳税款。如果没有足额缴纳，没有及时缴纳，就造成少缴

税、晚缴税的风险。

2、其他可能被处罚的风险

某些违反税法的行为，没有导致少缴税或晚缴税，但也要受到处罚，如股权变更时，

没有及时办理税务登记等，也会受到处罚，造成损失。

3、多缴税与早缴税的风险

任何一个税种的税法，都有减免税的规定，如果纳税人因为不知道，或者因为错误理

解税法等原因，没有享受优惠政策，就导致多缴税款。

除减免税外，还有不征税的情况，比如股息收入不征收增值税，找不到征税的规定，

不在增值税征税范围，自然就不征税。

各个税种都有纳税义务发生时间与纳税期限的规定，如果在纳税义务发生之前缴税，

或者本可选择按照季度纳税，但选择按照月度纳税，都导致早缴税款。早缴税款，导致资

金时间价值的损失。

4、税制本身造成的税企矛盾风险
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即使纳税人完全遵守税法规定，也可能造成风险，即税制本身造成的风险。如某些纳

税人，因增值税销项税适用高税率，进项税适用低税率，导致进项与销项制度性倒挂，纳

税人长期不缴增值税，造成征纳双方的矛盾，税务局要求纳税人想办法，纳税人无法解

决，就遭受来自税务局的压力甚至刁难。

（二）按照风险爆发的原因分类

按照税务风险爆发的原因分类，可以分为外部风险、内部风险、

循环风险、税制风险。

1、外部风险

是指来自税务局、海关等涉税执法部门的风险。

2、内部风险

是指来自内部审计、巡视等的风险。

3、循环风险

所谓循环风险，是指外部风险引发内部风险，或内部风险引发外部风险。有的企业被

税局检查发现问题，引发上级公司重视，组织自查，发现更多问题。也有因内部检查发现

问题，在向税局主动补税时，招来税局检查，被税局查出更多问题，造成更大损失。

4、税制风险

也就是税制给纳税人造成的风险。

（三）按照风险造成的损失分类

按照风险造成的损失分类，可以分为以下三类：

1、造成财产损失的风险

因少缴税、晚缴税被补税、罚款，或因没有享受优惠或不征税政策，导致多缴税款、

早缴税款。

2、造成形象损失的风险
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税务局经常实名曝光某些涉税案件，给企业形象与个人声誉，都造成不利影响。

3、造成自由损失的风险

涉税违法行为如果到犯罪的程度，可能被追究刑事责任。《刑法》第二编第三章第六

节的罪名，就是“危害税收征管罪”，自第 201 条到第 211 条，都是对有关涉税犯罪如何

定义，如何惩处的规定，如逃税罪，虚开增值税专用发票罪等，轻者判处三年有期徒刑，

重者判处无期徒刑。

4、造成工作压力的风险

因税制造成的风险，不是少缴税、晚缴税风险，而是因税企关系不和谐，给纳税人正

常涉税工作造成的压力和不便。

（四）按照风险严重的程度分类

虽然所有的税务风险都应防控，但不平均用力，分类管理，是管理的常见方式。根据

税务风险的严重程度，从小到大，可以将风险分成三类：一级风险、二级风险、三级风

险。

1、一级风险：限于经济损失

凡是爆发后，限于补缴税款、滞纳金和罚款，没有被税局曝光和追究刑责的风险，只

“破财”，不“丢人”，属于一级风险。

2、二级风险：经济与形象双损失

凡是风险爆发后，不仅被补税罚款，也存在被税局曝光的风险，影响企业形象，既

“破财”，也“丢人”，属于二级风险。

3、三级风险：经济形象人身三损失

凡是风险爆发后，被补税罚款、媒体曝光后，还可能被追究刑事责任，或者没有被媒

体曝光，但存在被追究刑事责任的风险，属于三级风险。

（五）不同分类之间的关系
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上述分类有内在的关系，少缴税与晚缴税的风险，其他违法行为的风险，都是来自税

局等执法部门的外部风险，也是导致财产损失、甚至形象损失，乃至自由损失的风险。

多缴税与早缴税的风险，仅限于财产损失的内部风险，不会导致形象和自由的损失。

四、税务风险：防范还是防控？

税务风险到底是防范还是防控？这不是简单的概念不同，也不是无聊的咬文嚼字，用

防控一词，更合适。

（一）税务风险产生、爆发、蔓延的过程

税务风险一般有一个产生、爆发、蔓延的过程。先产生税务风险，比如因为不熟悉税

法，埋下少缴税的隐患。再爆发税务风险，税务局通过大数据分析，发现纳税人少缴税的

潜在风险，将线索转交稽查局。稽查局立案检查，风险正式爆发。在税局稽查的过程中，

还可能发现其他问题，甚至上游供应商与下游客户的问题，导致税务风险逐渐蔓延。

因此，对税务风险管理而言，首先是防止产生风险；其次是如果已经产生的风险爆

发，尽量避免风险的蔓延；再次是根据已经暴露问题背后的原因，改进管理，堵塞漏洞，

避免再犯。

（二）“防控”一词更加合适

之所以说“防控”一词更加合适，是因为防控更能满足税务风险管理的要求，“防”

是不发生风险，“控”是控制已发生风险的蔓延，避免以后类似的风险再出现。

所以，税务风险管理既要“防”，更要“控”。

而“防范”一次更多是强调不发生，不能体现如何管理已经发生的风险，如何避免以

后风险。

（三）税务风险可防可控

不少纳税人过分强调税务风险的不确定性，因为实际操作中，面对一个问题，纳税人

与税务局，甚至税务局内部也经常有不同意见。

其实，税务风险是可防可控的。几乎所有的《税收学》教材，在讲税收的定义时，都

讲税收的“三性”：强制性、无偿性、固定性。固定性，就是确定性，是否应该缴税，是
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确定的。后续的文章，将详细分析，无论多复杂的涉税问题，经过业务分析、法规分析、

精神分析、法理分析，都可以得出是否该缴税的确定结论。如果纳税与征税，不是一件确

定的事，就不是依法征税，不知要出现多少矛盾。

纳税人通过提高办税人员的业务素质，通过制定完善的税务风险内控制度，通过有效

的信息化手段，辅之以得力的涉税专业服务机构，就可以有效地控制税务风险。

五、税务风险防控的四个目标

对纳税人而言，税务风险防控的目标是什么？

（一）国资委的要求

国务院国资委《关于中央企业加快建设世界一流财务管理体系的指导意见》（国资发

财评规〔2022〕23 号，以下简称 23 号文）中的第三部分内容是“重点强化五项职能”，

其中的第四部分为“（四）强化税务管理，实现规范高效”。

国资委的要求，可以概括为三句话：规避税务风险、创造税务价值、改进税务管理。

除上述三个外，还应增加一个：推动税制完善。

（二）规避税务风险

所谓规避税务风险，主要就是“应缴尽缴”，凡是依法应该缴纳的各类税款，及时足

额缴纳，避免因少缴、晚缴税款，被税局补税罚款，给企业造成经济损失。

规避税务风险，除应避免少缴税、晚缴税的风险外，还指应规避其他各类涉税遵从风

险。

（三）创造税务价值

所谓创造税务价值，主要是“应享尽享”，及时、足额享受各类减免税优惠，不征税

的待遇，依法降低企业税收负担。

任何一个税种的税法，都是征税与免税的对立统一，在规定纳税人纳税义务的同时，

也规定了纳税人减免税的权利，明确了纳税人不纳税的权利边界。

对纳税人而言，依法纳税是依法治税，依法减免税，依法不纳税，也是依法治税。
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（四）改进税务管理

无论是规避税务风险，还是创造税务价值，都需要改进税务管理。

改进管理的前提，是统一管理。应实现以下 5个方面的统一：

政策解释统一；问题处理统一；管理制度统一；信息管理统一；业务交流统一。

在统一管理的基础上，改进管理。改进申报管理、决策管理、对下级公司的管理、涉

税分析的管理、制度管理等。

改进管理的具体内容，后续将有详细地分析。

（五）推动税制完善

纳税人不是税法被动的执行者，应积极参与到税法的制定过程，提出自己的意见和建

议，促进立良法，达善治，实现征纳双方的良性互动。有关部门和立法机构，也希望听到

纳税人的声音。

定义、特点、分类、目标属于对税务风险的基础认识，税务风险的成因，也属于基础

理论，下期作为专题分析。


